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区域经济 
业用途，既是一项强制性规定，更是一项法
定义务。我国《农村土地承包法》第33条、《农
村土地承包经营权流转管理办法》第3条、《物
权法》第128条均规定，土地承包经营权流
转不得改变土地的农业用途。
其次，完善社会保障制度。
目前我国不得改变土地用途的强制性要
求，决定了受托人的经营很大程度上无法摆
脱农业经营固有的巨大风险，当受托人经营
失败，无法分配信托利益时，如何保障失地
农民的权益，是我国当前建构土地承包经营
权信托制度必须解决的问题。将土地承包经
营权信托的农民，如果其没有外出打工或失
去工作的，受托人在经营农村土地雇佣工作
人员时，应适当优先安排失地农民的工作，
即在受托人与委托人之间建立雇佣关系。如
此，承载着双重身份的农民，也有为了企业
利润最大化的内在激励。对于丧失工作能力
的失地农民以及受托人经营失败后委托人的
权益保障，可以通过完善社会保障制度来实
现，如专门设立土地承包经营权信托的失地
农民社会保障基金。该基金的来源主要有：
中央政府和地方政府的财政拨款，委托人所
得信托收益的一部分，受托人经营利润的一
部分，失地农民社会保障基金的运营收入。
只有当农民将土地承包经营权信托后获
得的预期收益高于农民自己经营土地获取的
收益，农民才真正具有从事信托的决策动力。
在信托期限内，首先要解决好失地农民的就
业问题，或者安排他们受雇于受托人，或者
帮助他们从事非农业项目就业。此外，要利用
多种渠道组成失地农民社会保障基金，切实
解决失地农民的基本生活和医疗负担等问题。
受托人的激励机制安排
在土地承包经营权信托中，受托人为了
经营、保护土地付出大量的人力、物力、财力，
而且土地经营是一种高风险经营，加之市场
经济的高速发展，各种各样的风险难免出现，
如果没有相应的激励制度安排，他们很难坚
持下去。要实现农业生产稳定发展的一个重
要因素是强化政府宏观调控职能，建立合理
的政府调控机制。土地承包经营权信托是一
种新型的土地使用权流转制度，目前尚处于
摸索阶段，加之缺乏相应的法律规范，在发
展过程中难免出现一些问题，所以需要政府
加强政策引导与扶持，确保其健康发展。
首先，建立信托财产为贫瘠土地使用权
的国家监督奖惩机制。
贫瘠的土地，如荒山、荒地等“四荒”
土地，一般没人经营，国家或集体拥有其所
有权，或由农民以招标、拍卖、公开协商等
方式取得承包经营权。对于这类土地，受托
人受托后，治理土地的成本很高，而收益却
不能确定，需要比较长的时间才能见成效，
而且受托人的收益主要是社会效益，经济效
益并不显著，受托这种土地，完全是公益信托。
从经济收益角度分析，受托人在土地上的投
入难以产生较大的经济回报，如果国家没有
建立良好的监督激励机制，受托人就会选择
“偷懒”的决策行为。
为了很好地激励受托人为了委托人的利
益而努力经营，国家首先应完善相配套的社
会声誉评估机制，将受托人获取的收益与土
地保护效果建立较强的关联关系。在我国公 
益性色彩浓厚的土地承包经营权信托中，受
托人的收益包括经济收益、社会收益和生态
收益等，而社会声誉价值在其中占有较大比
重。来自外部主体的奖励与支持，如向金融
机构贷款时良好的信誉，在一定程度上可以
弥补受托人经济收益的不足，激发其努力经
营的积极性。对通过土地改良达到土地保护
指标的受托人，可以考虑适当给予资金奖励
或者抵扣相应的经营税费，如以公司制度经
营的可以减免企业所得税或者营业税，以合
伙制经营的可以减免个人所得税。
其次，避免受托人融资困境的路径设计。
土地开发需要巨额资金，财政拨款、个
人自有资金等途径往往受资金来源的限制而
满足不了需求。土地承包经营权信托要想顺
利运营，需要一个良好的金融环境，能够给
农地投资者提供优良的金融贷款，否则会给
土地流转带来困难。目前我国没有实行专门
针对土地流转的支持政策，也没有专门性的
金融支持来促进土地流转，土地流转的金融
支持只能依靠现有农村金融。但现有农村金
融体系不完善、信贷管理机制等诸多方面并
不适应土地流转的需要，农村金融对土地流
转的支持相对滞后，农村金融服务与土地流
转的运行尚有一定的差距。
在土地信托过程中，受托人为了扩大经
营规模而集约更多的土地，势必要向银信部
门申请贷款以筹集更多的经营资金，这就需
要向银行提供贷款抵押。土地承包经营权作
为一种财产权利是有经济价值的，应当具有
相应的融资功能。但《物权法》第184 条明
确规定：“耕地、宅基地、自留地、自留山等
集体所有的土地使用权不得抵押，但法律规
定可以抵押的除外。”目前，仅有以招标、拍
卖、公开协商等方式取得的荒地等土地承包
经营权可以设定抵押，很大程度上限制了耕
地等农村自然资源转化为担保资源，造成农
业生产经营中的融资难题长期存在，难以解
决。在稳定土地承包经营权 30 年不变的基
础上，在不触及农村集体所有土地和不改变
农业用地性质的前提下，可以通过使用权与
所有权的暂时分离，以严格规定不超过一定
期限的土地承包经营权为抵押来贷款融资，
以此解决“担保难、融资难”等问题。
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